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摘 要
在美国城市化发展的进程中，地方政府“碎片化”的现象已经成为美国地
方政治中的一大特征。政府与社会作为公共服务领域中的供需双方，地方政府在
既定的社会服务需求下如何有效地进行服务供给是本文研究的主要目标。美国地
方政府数目庞大，错综复杂，地方政府间存在着纵向和横向上的关系，即县与自
治市之间的关系和自治市与自治市之间的关系。本文以洛杉矶县为研究范围，以
政府财政支出的视角，分析在洛杉矶县域之内，地方政府之间是怎样通过基于职
能分工与配置的关系，来满足社会服务需求的。
全文共分为六个部分：第一部分先提出了本文研究的问题；第二部分围绕研
究问题这一核心做出大量的国内外文献梳理，将其分类总结；第三部分则是在文
献梳理的过程中提炼出本文的理论基础，为下文的案例研究提供理论的支撑；第
四部分提出了两个研究假设来与前人对话，明确该研究的理论和现实意义，并交
代了本文的研究方法；第五部分是本文的主体部分，即洛杉矶县域内地方政府是
如何有效地配置公共服务职能的，具体的案例研究内容将从政府公共财政支出的
角度，观察不同规模地方政府提供与生产的公共服务种类及途径有何不同；第六
部分是对理论和案例研究的讨论和总结。
在本文的案例研究中发现，美国地方政府已不再局限于传统的政府生产服务
模式，而是转向了多中心治理的新思路，尽管政府内部生产模式仍然可见，但在
过去的几十年里，合同制生产模式已越来越普遍。在与多方合作供应公共服务的
同时，不同规模的地方政府之间因其职能配置的不同，彼此分工协作，推动了大
都市区地方政府间协作机制的生成。该协作机制，一般地通过一个地方政府与其
他政府单位的合同制协作，或者直接创制一个单一职能的专区，来满足人们的公
共服务需求。这些公共服务供给的途径形成了美国地方政府履行公共服务职能时
独具特色的供给模式，也为美国区域治理的研究提供了宝贵的实践经验。
关键词：地方政府；公共服务；政府支出；洛杉矶县
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Abstract
In the process of urbanization in American, the phenomenon of local government
"fragmentation" has become a major feature of American local politics. In the field of
public service, the government and the society are the supplier and demander. In a
certain demand of the social services, how the local government could provide
services effectively is the main objective of this paper. Due to the large number and
the intensive complexity of the American local governments, there are vertical and
horizontal relationships between the local governments, that is, the relationship
between the county and the municipality and the relationship between the
municipality and the municipality. This paper will study the Los Angeles County,
analyzing how the local governments meet the needs of social services within the Los
Angeles County.
This paper was divided into six parts: Part One put forward the research
question of this paper; Part Two is the literature review of the research question,
through reading amounts of literatures from home and abroad; Part Three introduced
the theoretical basis which extracted from the literature review, in order to provide
theoretical support for the following case study; Part Four put forward two research
hypotheses to compare with the former researchers, clarified the theoretical and
practical significance of the study, and explained the research methods; Part Five is
the main part of this paper, that is, how the local government in Los Angeles County
could effectively allocate the public service function, the specific content of the case
study will observe the different species and ways of public services that are
provided and produced by different scales of local government from the perspective
of government’s public fiscal expenditure; Part Six is the discussion and conclusion of
the theory and the practical case study.
In the case study, we found that the American local government is no longer
confined to the traditional government production service model, however, it turned to
a new idea of multi-center governance. Although the self-production model is still
existed, in the past few decades, contract production model has become increasingly
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widespread. In the process of cooperating with other parties to supply public services,
different scales of local government have cooperated with each other because of their
different functions, and promoted the formation of local government cooperation
mechanism in the metropolitan areas. The collaboration mechanism is usually a
contractual system with other government, or a creation of a special district to meet
people's public service needs. These ways of supplying the public service become a
unique mode when the American local government performs the public service
function, and also provides valuable theoretical and practical experience for the study
of regional governance.
Keywords: Local Government; Public Service; Expenditure; Los Angeles County
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美国政治制度是一个复合联邦制国家复杂多样的治理结构的骨架，是理解现
代国家治理的一个基本面。相对于联邦政治制度而言，地方政治制度在美国政府
研究当中，是一个未能得到足够重视的领域。虽然，地方治理已经成为当代美国
社会科学研究关注的主要方向之一，这个方向的研究仍多集中于地方政府与社会
之间的互动关系，以应对经济与社会发展所面临的难题；而对于地方政府之间如
何进行分工与协作，以实现有效的地方治理，这方面的研究还有待深化。实际上，
不同类别的地方政府之间基于各自法律地位和治理规模所形成的职能分工和正
式协作关系，是地方政治制度的一个重要维度，为地方治理提供了一个相对稳定
的制度背景和实施环境。
一、问题的提出
地方政府不仅与人们的日常生活紧密相连，上升到国家层面的政治制度上，
它也占据着非常重要的地位，对地方政府该如何有效地治理这一课题的探索是当
今政治学和行政管理学领域中研究的难题之一。在欧美，地方政府培育着民主政
治，影响着公民的思想和道德，不仅为公民提供所需的公共产品和服务，同时也
是避免中央政府集权的制衡利器之一。第二次世界大战以后，发达国家越来越重
视地方政府的地位，福利国家的发展也强化了地方政府公共服务职能的配置，使
得公共财政支出也不断增加。在公共服务领域，政府作为供给方，社会为需求方，
在公民服务需求增加时，地方政府既要满足居民多样化的服务需求；同时，在日
趋沉重的财政压迫下，提高公共服务的效率势在必行，因此，在解决公共服务有
效供给的过程中，地方政府间普遍存在着分工与协作的现象。在此背景下，美国
地方政府的变革在不断地探索与进步，成为西方国家改革政府的典范，地方政府
在公民需求驱动的公共服务市场中，如何进行有效供给的实践，为地方政府有效
治理的研究提供了宝贵的思路和经验。
在美国城市化的发展演变中，地方政府“碎片化”的现象已经成为美国地方
政治中的一大特征。地方政府规模小、数量大，交错重叠，在地方治理的过程中，
这种碎片化现象与大都市地区居民对规模化服务的需求之间产生了矛盾。本文以
洛杉矶县内各类地方政府为研究对象，观察在美国县域之内，地方政府如何满足
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社会服务需求。洛杉矶县内没单一、全能的地方政府，地方政府所应履行的政府
职能，是在不同类别的地方政府之间进行分割与配置的。该县地域之内政府主体
众多，计有 1个县政府、88个市（Municipality）政府和 156个专区政府（Special
District，未计学区），这 245个地方政府构成的政府网络和社会多样化的服务需
求之间，是如何匹配的？也就是说，地方政府间是如何分割政府服务职能，以实
施有效的服务供给的？在公共服务的提供和生产过程中，如何协调彼此之间的关
系，使大都市地区的居民获得有效而满意的服务？在美国地方政府治理中，对于
居民不断变化的服务需求而言，这是一个需要持续地寻求解决之道的现实课题。
本文将结合洛杉矶县域内地方政府在公共服务领域进行分工与协作的案例，尝试
从地方政府间关系的角度，来回答这一问题，考察在既定的社会服务需求下，地
方政府如何有效地提供与生产公共服务。
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二、文献综述
美国政治制度相当复杂，它是由联邦政府、州政府、地方政府、政党、利益
集团和各类社会组织等组成的一种网络动态体系。其中，美国地方政府尤其复杂
多样，被形象地称为“百衲被”、“杂货店”。在分权程度非常高的美国地方政
治当中，碎片化的地方政府承担什么样的职能，提供哪些服务？这些服务又是如
何分类的？
（一）美国地方政府的职能
对于世界各地政府的一般性职能，董利民利用世界银行在世界发展报告中对
政府职能的分析，提出政府职能可以分为三类：第一，提供类似国防、法律法规
以及公共秩序等纯公共品，制定脱贫政策，提升健康卫生的小型职能；第二，消
除负外部性，规范垄断性企业，提供社会保险的中型职能；第三，除了以上职能
外，实施推进市场健康发展的各项措施，协调私人活动，实现资源再分配的积极
职能。①
基于美国地方政府的经验，奥斯特罗姆夫妇提出，地方政府的主要职责就是
提供良好的公共产品和服务。这些公共产品和公共服务按照履行这些职责的产出
划分为两大类：第一类被称为公共产品（如警察及消防、街道、人行横道、公共
广场、公园和娱乐性设施、医疗服务、公共教育等），排他性小，容易出现“搭
便车者”或“不合作者”，对此类公共服务的收费主要依靠税收；第二类为资源
共投或流动性设施（如城市供水设施、污水处理设施、固体垃圾的收集和处理、
电力供应），尽管被共同消费但却可以排斥使用，可由政府部门提供也可由私营
机构来提供。②
阿瑟·奥莎利文在城市经济学领域提出了 5个公理：（1）通过调整价格实
现区位的均衡；（2）自我强化的效应将产生极端的结果；（3）外部性会造成非
效率；（4）规模经济影响生产；（5）竞争将会导致零经济利润。③ 这 5个公理
是城市发展的经济学基础，影响着城市规模的大小及城市的增长，是地方政府公
共服务供给过程中必须考虑的背景和原则。城市中土地的利用模式深受土地租金
① 董利民. 城市经济学[M]. 北京：清华大学出版社，2011:1.
② （美）奥斯特罗姆等. 美国地方政府[M]. 北京：北京大学出版社，2004:87-88.
③ （美）阿瑟·奥莎利文. 城市经济学[M]. 北京：北京大学出版社，2008：7-10.
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的影响，现如今，美国大都市区内的就业主要分布在 CBD、城郊的次中心或者其
他地区，而这种广泛的就业分布使得大多数居民在远离市中心的地区工作和生活。
对于城市人口分布、居民的居住分散化来说，邻里选择、教育、治安、分区规划
以及增长控制等因素是有很大影响的，城市的发展也受其影响。在认识城市发展
客观规律的基础上，需要城市政府发挥其管理职能，在社会、经济、生态环境及
基础设施上都应做好“引导、规范、监督及服务”的工作。
保罗·E.彼得森则从城市政治的角度，在三大政策领域来观察和剖析地方政
府承担的职能：发展政策、分配政策以及再分配政策。发展政策是指各个社区在
竞争状态中，那些能够促进社区经济地位的地方规划项目，这些项目往往通过社
区居民支付的使用者费用或者对服务使用者征收的税收两种方式来获得资金来
源；再分配政策主要是社会福利政策，在让低收入居民获益的同时也会削弱地方
的经济，因此只能在城市能够承担的水平上得以提供，应谨慎评估；分配政策既
不是发展性的，也不是再分配性的，所涉及服务的边际支出对地方经济来说无所
谓积极或消极，只是维系一个地方社区的正常运转。① 彼得森认为，分配是地方
政府能够比中央政府更有效执行的职能，因为分散化让公共服务的供给与变化的
需求之间匹配更为贴切；再分配则是一项国家职能；发展政策则受到各级政府同
等的重视，但也有些发展政策会产生更为特定的地方影响，修建公路和配置公用
事业服务就是明显的例子。②
（二）地方政府规模与公共服务供给的关系
在不同地方政府中，公共服务的供给有很大的不同。在城市发展的过程中，
地方政府规模的大小会对其公共服务的供给造成什么影响？Logo-Penas 和
Martinez-Vazquez认为：美国地方政府的“碎片化”是由政府的层级和所有地方
政府单位的平均规模两个维度决定的。政体的规模大小影响政府的治理，在大政
体中对政治代表权的认知与理解更容易产生分歧，这些差异往往会使得大政体产
生分裂的政治观点；大政体中由于代表权的分歧使得有效地制定政策更加困难，
公民对其享有的公共服务的评价也会更糟；政体规模的大小也会激励决策者不同
的行为动机，大政体中人们关于代表权的看法更受政治体制如何特别对待他们的
① （美）保罗·E.彼得森. 城市极限[M]. 上海：格致出版社/上海人民出版社，2012：42-51.
② （美）保罗·E.彼得森. 城市极限[M]. 上海：格致出版社/上海人民出版社，2012:78.
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影响，而在小政体中，人们会更倾向于评估公共服务提供的质量问题。在地方政
府“碎片化”情况下，政府要想达到规模经济的最大化，消除外在效应，往往会
选择地方政府间的协作，提高其管理的灵活性，为公民提供更好的公共服务。①
劳伦斯·F.凯勒和戴维·C.佩里提出，人口、社会及地区的转变，将会对地
方政府的结构、职能定位造成深远的影响。地方政府种类繁多、错综复杂的原因，
就在于城市化进程中人们对于公共规划提出了多样的服务要求，这些要求主要包
括：社会福利、公共住房、公共教育、健康卫生服务、公园及娱乐设施、公共就
业、公共交通、公用事业、交通运输、航空等。除了一般目的的政府机构，还有
许多发挥有限目的和职能的特殊政府单位，如学区和特区，特区是提供市郊服务
的最有效的机构，不受城市郊区市民所逃离的市中心的控制，并且能够跨越疆域
的分界来提供服务。②
既然地方政府主要承担着一系列公共产品和服务的公共管理职能，自然就会
有一个生产、分配和消费的经济关系问题。在政治经济学的视野下，公共服务的
提供与生产之间存在着概念性的区别。对公共产品和服务供应和生产的划分，早
在 1959 年，著名的公共财政经济学家理查德·A.马斯格雷夫就对其作出了主要
的区分。1961 年，文森特·奥斯特罗姆、罗伯特·沃伦及查尔斯·蒂伯特明确
地指出，公共产品和服务不仅可以由公共部门承担，也可由私人企业来生产。③ 服
务的供给就是一种集体选择的行为，是地方政府必须履行的职能和义务，因此，
服务的有效供给应做到以下几点：首先，要建立和健全公民利益及需求的表达机
制，在此基础上决定公共产品和服务提供的种类、数量、质量标准、需要投资的
财政收入和税收收费政策；其次，按照产品和服务的类型确定利益共同体的边界；
再次，通过制定一些强制性的政策来引导和规范个人的消费和使用模式，使得公
共产品和服务能够在供求平衡的基础上得到合理、有效的使用；最后，地方政府
应根据自己的需要，决定公共产品和服务的生产方式，评估公共产品和服务生产
方的绩效。④
① S.Lago-Peñas., J.Martinez-Vazquez. The Challenge of Local Government Sizes: Theoretical Perspectives,
International Experience and Policy Reform[M]. Cheltenham, Glos. UK: Edward Elgar Publishing, 2013:224-225.
② 参见理查德·D.宾厄姆. 美国地方政府的管理：实践中的公共行政[M]. 北京：北京大学出版社，1996:12.
③ Vincent Ostrom, Charles M, Tiebout and Robert Warren. The Organization of Government in Metropolitan
Areas: ATheoretical Inquiry[J]. The American Political Science Review. 1961, 55(4): 831-842.
④ （美）奥斯特罗姆等. 美国地方政府[M]. 北京：北京大学出版社，2004: 5-6.
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（三）地方政府间关系
政府碎片化与地方政府整体诉求之间的矛盾随着城市化的发展激增。对于公
共服务的提供与生产，地方政府间如何协调彼此之间的关系？该领域的理论研究
主要集中在地方区域治理、地方政府间合作与竞争的关系以及城市合作的模式等
方面，并涌现了很多的研究成果。比如，H.V.萨维奇等指出，美国大都市区地方
政府间的相互关系有两种模式：一种是不存在合作的相互对峙关系；还有一种是
较为和缓的、地方政府间相互调整到全面协作的关系。① E.G.戈茨和 T.凯泽以
为，地方政府间为了经济发展而产生的竞争会致使无效率和不公平，同时也会迫
使地方政府为私人企业提供补贴及激励（尤其是新企业），而这只会造成过度投
资却不能提高私人企业活动的水平；城市区域中“双子城”的经济发展政策不仅
决定着城市政府间竞争的程度与方式，也影响着彼此合作发展的可能性。其研究
表明，竞争与合作总是相辅相成的，尽管合作看上去前景广阔，但竞争的态势也
将持续下去。②
理查德·C.菲沃克提出，过去的成果重视对行政区竞争的研究，但忽略了一
个分权体系中合作的作用。通过自愿的协议、协会和公民的集体行动，地方政府
可以成功地进行合作，包括地方政府间正式或非正式的协议。而这些地方政府间
合作的模式中，无论其正式与否，实质上都是制度性的集体行为，即通过一套能
共同起作用的制度来实现共同的利益。这种“制度性集体行动”将制度分隔的社
区结合在一起，城市政府在城市区域治理中起核心作用。③
S.希格等通过对欧洲各种城市合作尝试的总结，指出城市合作有三个主要模
式：政府制定规则调控下的政府主导性合作、市场规则为主体的私人部门主导性
合作（指企业合作）以及介于两者之间的城市合作。④ 希格指出，在欧盟国家共
有三种专题合作，包括信息交流、共同职责和市场专业化领域的合作，他提出的
欧洲城市合作的经验，如“潜在的冲突必须在合作的早期加以解决”，对美国城
市合作的研究也是有参考意义的。
Laurence J.O’Toole 和Robert K. Christensen在规范理论和经验主义理论的视
① H.V.Savitch., and Ronald K.Vogel. Regional Politics:America in a Post-City Age[M]. Sage Publications,1996.
② E.G. Goetz., and Terrence Kayser. Competition and Cooperation in Economic Development:A Study of the
Twin Cities Metropolitan Area[J]. Economic Development Quarterly,1993, 7(1)：63-78.
③（美）理查德·C.菲沃克. 大都市治理：冲突、竞争与合作[M]. 重庆：重庆大学出版社，2012:46-48.
④ S.Heeg., B.Klagge and J.Ossenbruugge. Metropolitan Cooperation in Europe: Theoretical Issues and
Perspectives for Urban Networking[J]. European Planning Studies, 2003 (2): 139-153.
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角以及历史视角的基础上，定义了美国政府间关系的概念，并界定了联邦、州和
地方政府间关系的 3种模式：（1）合作——权威模式（Coordinate-Authority Model）；
（2）包含——权威模式（Inclusive-Authority Model）；（3）重叠——权威模式
（Overlapping-Authority Model）。当各个政府追求其自身机构的利益时，他们就
参与了政治，他们都是这一领域中的政治活动者。政府被视为具有目的性且能够
利用法律和经济系统达成其目标的机构，政府之间更多扮演的是与政府相关的利
益集团的角色，一个政府未来要做什么以及应该做什么大多由其他政府塑造而不
是公民来计划。①
国内学者张紧跟认为，当前美国地方政府间关系所面临的问题主要是：地方
政府间激烈地竞争、冲突以及跨区域性的公共治理问题，虽然科层制与市场机制
在协调地方政府间关系中各有其用武之地，但却不能解决所有的问题。因此，在
对新兴治理机制的探索中，出现了府际协调、跨区域性公共产品供给合作网络以
及地方政府的友邻治理运动。② 余锦海则总结了美国地方政府间合作的实践经验，
认为美国地方政府在公共产品供应中主要存在以下的合作方式：区域性组织、协
作小组、合同网络和政策网络，在交通、环境保护、公共教育、警察和治安等领
域广泛地应用。人口、社会、地理、法律及公共财政等因素，社会资本以及公共
产品的特征，从根本上影响着美国地方政府间的合作。③
而从更具体个案角度来看，Elisa Barbour 从三个方面——交通运输，土地利
用和环境规划梳理了上个世纪加利福尼亚州增长管理中的区域规划历史演变，并
将其分为三个阶段来叙述当前区域增长管理改革的起源和愿景。④ 这三个阶段分
别为：（1）自治权和城市整合阶段。在 20 世纪初的改革时代，商业领导者和其
他改革者致力于巩固地方自治或者城市政府不受州政府的干扰来处理事务的能
力。在这一时期，虽然大都市区扩张并超过了原来中心城市的边界，但是在政府
职能的行使中，每个城市还是好像一个孤立的主权岛屿，结果是州的主要大都市
区政治的分裂。（2）区域“碎片化”阶段。在加利福尼亚战后的经济和人口繁
荣时期，州政府和联邦政府介入，以改善这种“碎片化”带来的影响。大都市的
① Laurence J. O'Toole and Robert K. Christensen. American Intergovernmental Relations : Foundations,
Perspectives and Issues[M]. Thousand Oaks, California: CQ Press, 2013:194-196.
② 张紧跟. 当代美国地方政府间关系协调的实践及其启示[J]. 公共管理学报，2005，2（1）:24-28.
③ 余锦海. 美国地方政府在公共物品供给中的合作及启示[J]. 国家行政学院学报，2012，（2）:123-127.
④ Elisa Barbour. Metropolitan Growth Planning in California,1900–2000[M]. San Francisco, CA: Public Policy
Institute of California, 2002：7-43.
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规划越来越受“垂直区域主义”支配，地方政府由于缺乏提供大型基础设施的资
源和协调在多个司法管辖区内的环境任务的能力，最终都会接受这种侵入。然而，
垂直区域主义横向的断裂以及郊区化带来的环境恶化和种族社会差异化等负面
影响，催生了第二种“自愿横向区域主义”的区域规划形式，例如，在大都市区
创建协调各级政府政策及规划的机构——政府理事会（COGs）。（3）重新调整
区域增长管理政策阶段。90 年代以后，第三次的改革采用了多种形式，但是有
两个共同的特征：功能区域政策一体化和在现有机构中强调合作性的决策。此次
改革的浪潮在交通和环保领域开展，要求向区域或县政府下放权力，并且呼吁这
些领域区域规划要与土地使用政策相结合。与以往的改革相比，该时期的改革更
加强调整合规划目标时的区域共识，较少强调新的机构或程序要求，呼吁现有机
构的合作。然而，自愿合作规划不太适合解决多个县的大都市区复杂问题，要确
保有效的区域规划，州政府需要发挥更积极的作用。可采取的措施包括：消除合
作障碍，如颁布财政改革法保障地方政府的收入稳定性并最小化地方政府间及州
与地方政府间竞争的损失；根据地方需求调整地方规划；更直接的加强地方区域
规划机制。州政府在这一过程中通过帮助提供政策重点和公众问责，同时鼓励制
度的灵活性和创新发挥着重要的作用。
而将研究具体到美国地方政府非常重要的公共服务领域，Martin Wachs 和
Jennifer Dill 认为：交通和空气质量是公共政策中具有地方思维、规划传统和执
行传统的领域。作者梳理了交通和空气质量政策制定中的区域主义演变，并讨论
了这些行业中以地区为基础制定政策的优缺点及未解决的问题。从交通规划的历
史演变中，首先经历了由城市政府掌控资金的来源，主导规划的阶段；然后到由
联邦和州政府主控资金的配置，地方较少参与规划的阶段；最后，交通规划发展
成联邦、州和大都市区规划组织以及地方政府的多方协作，强调公众的全过程参
与，朝着“综合、合作、可持续”的方向发展。①
（四）地方政府财政视角下的公共服务职能配置
对于地方政府间公共服务职能的配置情况，能否从财政的角度来观察？其研
究的理论基础又是什么？Jered B. Carr 通过实证研究论述了密歇根州地方政府财
① Martin Wachs and Jennifer Dill. Regionalism in Transportation and Air Quality: History, Interpretation and
Insights for Regional Governance[J]. UCTC, 1997,3(55).
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